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摘要
提供免费公共服务，近年来成为我国政府推进基本公共服务均等化进程中的
重要政策。促进免费公共服务实施，是满足现代社会需求的应然表达，也是追求
公平正义永恒的价值体现。国外政府特别是西方发达国家在免费提供公共服务上
有诸多的实践经验值得借鉴，我国政府在推动基本公共服务均等化实践过程中，
基本公共服务项目免费范围也随之扩大。本文以福建省为例，发现近年来福建省
在基本公共服务建设以及公共服务免费化方面付出了巨大努力，同时也取得一些
卓越的成效，特别在基础教育、医疗卫生、文化设施等领域进行了一系列积极的
探索。但由于历史、地理、人口和体制等诸多复杂的因素，免费公共服务供给过
程中也出现了法律保障不足、供给总量不足、供给结构失衡、供给效率和质量较
低、供给机制存在缺陷等问题。为了推进免费公共服务的有效实现，首先，必须
明确免费公共服务的发展战略，即建立免费公共服务的发展原则，制定免费公共
服务的基本清单，明确优先范畴，构建法律体系。其次，需要构建免费公共服务
的政策框架，具体包括免费公共服务的主体框架、体制框架以及评估框架。
关键词：免费公共服务；公平正义；合作治理；政策框架；福建省
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ABSTRACT
ABSTRACT
In recent years, the provision of free public services has become an important
policy of the government to promote the equalization of basic public services in china.
Promoting the implementation of free public service, is to meet the needs of modern
society, but also the pursuit of fairness and justice eternal value. Foreign governments,
especially western developed countries, have a lot of practical experience in providing
public services, In the process of promoting the equalization of basic public services,
the scope of the basic public services in China has been expanded. Taking Fujian
Province as an example, it has made great efforts in the construction of basic public
services and free public services, but also made some remarkable achievements,
especially a series of active exploration in basic education, medical and health,
cultural facilities and other fields. However, due to historical, geographical,
population system or another complex factors, In the course of the supply of free
public services, it has appeared problems which include the lack of legal protection,
the total supply shortage the imbalance of supply structure, the inefficiency supply
and quality, and the invalid supply mechanism. In order to promote the effective
realization of free public service. On one hand, we should be clear about the
development strategy of the free public service, namely develop the principle of free
public services, but also make free public services list, clear the priority areas of free
public service, and construct of legal system of free public service. On the other hand,
the policy framework of free public service needs to be build, including the subject
framework, system framework, tool framework and evaluation framework.
Key Words: Free public service; fairness and justice; cooperative governance; policy
framework; Fujian Province.
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一、绪论
（一） 研究背景与意义
公共服务是一个历史性，全球性的重要课题，也是发挥政府作用，履行政府
职能的核心问题。世界上大多数国家都非常重视公共服务问题，并采取了一系列
措施，从法律，制度，政策，财力投入上予以保证，不断提高公共服务的质量和
水平。公共服务范围涵盖社会领域方方面面，笼统上可以将其定义为公共部门为
社会成员提供产品和服务的总和。我国 GDP 总量已经跃居世界第 2 位，政府每
年在公共服务财政投入不断增加，为实现免费公共服务提供了坚实的物质保障。
因此，“免费”的出现正是经济快速增长和政府财政能力提高的结果。从目前的
经济发展阶段上看，免费公共服务主要限于基本教育、基本医疗卫生、基本养老、
基本文化设施，有利于保障公民的基本生存权、健康权、受教育的权利。免费公
共服务对象偏向弱势全体，有利于帮助社会底层脱离贫困，保证家庭享有最基本
医疗、教育、卫生和最低生活保障，帮助弱势群体在解决基本困难下通过自我努
力实现脱贫，促进社会的和谐发展。此外，由于免费公共服务多倾斜于第三产业，
推行免费公共服务有助于第三产业的繁荣与发展，调整产业结构，促进优化升级；
促使政府引进竞争机制，提升公共服务质量效益。那么，在基本公共服务的供给
中，哪些项目可以或理应免费？免费项目向谁开放？免费项目如何提供？这些问
题在现有的文献中尚未得到充分的解答，本文试图对此进行深入的探讨和分析。
基于此，本文的主要任务是研究免费公共服务的建设问题，尝试构建免费理论逻
辑框架，梳理国外建设的实施进展，再则以福建省为例分析国内的实践情况，最
后从宏观层面提出实现的政策框架和推进路径。
本研究具有理论构建和现实需求的双重意义。一方面，本研究是拓展和深化
基本公共服务问题研究的客观需要。近几年来，“基本公共服务均等化”已成为
我国学术研究的讨论焦点，相关研究成果亦层出不穷。随着我国不断推进基本公
共服务均等化实践的广度和深度，公共服务的免费项目继而开始涌现。然而，目
前无论是学术界还是实务界，对免费公共服务问题的深入研究成果都较为缺乏。
因此，本文选取免费作为研究角度，以期进一步拓展基本公共服务均等化研究的
内容和范畴并积累些许研究素材。另一方面，本研究有助于满足福建省加快推进
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公共服务建设体系和促进民生发展的现实需求。通过全面掌握福建省免费公共服
务的实施状况，了解其领域的投入及存在的弊端。最后，本文提出建设的发展战
略与政策框架，对推进免费公共服务实施具有一定参考意义。
（二） 研究综述
1.国外研究综述
在国外，免费公共服务的思想由来已久，但大部分是夹杂在与公共服务、公
平正义等理论的研究中，很少有对“免费公共服务”这一问题进行直接且系统化
的探究。总体来看，与此主题相关的国外文献主要有以下几个方面：
关于公共服务的内涵和价值。它是伴随公共物品的概念演变而来，关于公共
服务的探讨，最早可溯及亚当·斯密、洛克等政治思想家对政府职能的阐述。但
最早提出“公共服务”这一概念的学者是德国著名的财政学者阿道夫·瓦格纳。
他指出，政府除了肩负维护市场经济有效运行的职责外，还应提供其他公共服务。
1912年，法国公法学家莱昂·狄骥明确界定了公共服务的内涵：任何因其与社会
稳定的状态不可割裂且应由政府加以规范和形塑的活动即是公共服务。①美国学
者埃莉诺·奥斯特罗姆则主张，公共服务是以服务样态存续的公益物品。保罗·格
莱特（2003）等认为，公共服务是这样一种提供给大众的服务——在服务提供过
程中，可能潜藏着不可避免的市场失灵，只有通过政府干预来提供才合乎理性。
②对于公共服务价值层面的讨论，美国经济学家托宾(1970)认为，一个社会既要
积极关注一般层面的不平等，但也不能轻易忽视某些特定商品的分配问题，即类
似于所谓的公共物品(或服务)。因为它们是全体成员拥有生存权和发展权的权利
象征性物品，理应实现平均分配。不过，托宾也指出他所说的平均分配是有保障
的、可被普遍认同的最低水平。③同样，美国民营化大师萨瓦斯(1978)也谈及公
共服务内含的公平性问题，他提出判断公共服务供给的公平性要取决于 3 个原
则：投入公平原则、支出公平原则和满意度公平原则。印度经济学家阿玛蒂亚·森
将政治哲学领域的公正自由理念引入社会经济场域，尤其提倡政府要大力发展诸
① （法）莱昂·狄骥. 公法的变迁——法律与国家.郑戈 译[M]. 沈阳：辽海出版社，1999:446.
② Paul A.Grout, Margaret Stevens. The Assessment Financing and Managing Public services [J].Oxford Review of
Economic Policy，2003,19（2）:215-234.
③ 转引自（美）约翰.伊特韦尔,盖特,纽曼.新帕尔格雷夫经济学大辞典[M].陈岱孙 译.北京:经济科学出版社,
1996：1118.
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如教育、医疗卫生这类对人类生存和发展能力有重大意义的公共服务，这样不仅
拓展人类社会的自由程度，同时也能增进经济效率。①由此来看，政府为公众提
供公共服务甚至是免费公共服务，是公平正义这一价值取向的政策表达。
关于公共服务的供给问题研究。传统公共行政理论认为，公共服务的供给方
和生产方理应是一致的，即由政府全力负载起这一职责。而以文森特·奥斯特罗
姆等学者为代表的新公共管理理论学派主张，必须将公共服务的供给者和生产者
加以区隔，鼓励运用市场机制来提供公共服务，即“多中心治理”范式。更进一
步，新公共服务理论又提出民主权和服务型政府的理念，并在此基础上主张通过
政府、私人、非营利机构等不同主体的跨部门合作实现公共服务的有效供给。比
如，Hansmann(1980)和Weisbrod(1986)的研究认为，公共物品的生产应引入非营
利部门来参与，由此得以兼顾最大限度的公平和效率。Denhardt (2000)认为，对
于公共服务的供给，政府应该赋予 公民更多的话语权，并形成政府、社会、市
场、公众等多元主体互动协作的良好格局；Savas（1992）认为政府鼓励私营部
门提供公共服务有 3条路径：委托、撤资和替代；同样，布坎南（1968）和 E.C.
萨瓦斯（2002）均主张可以探索基本公共服务的多元供给模式。②Mckelvey 和
Talbot（2002）③、James Andreoni（2004）④对基本公共服务私人供给机制和方式
进行深入分析。T.Prosser提出社会公共服务供给的 2种渠道：一是通过法律法规
的颁布来保障公共服务的供给；二是依靠社会团体的合力。公共服务的市场化改
革主张对于探索政府部门如何满足社会公众对公共服务的需求偏好、如何改进公
共服务质量和效率等等产生了十分重要的意义。
关于具体领域的免费公共服务问题研究。Snow和Marianne 指出免费图书馆
服务如何解决中等收入家庭的免费公共服务问题；Bernet 和 Patrick 等则在对弗
洛里达地区的公共卫生服务进行研究后指出，要建立有效的免费公共卫生服务，
需要减少单位成本，进一步释放公共资源，并且要形成公共卫生服务供给的五项
核心操作指标模型。特萨·博尔德（2015）等人通过对肯尼亚免费小学教育政策
的实证研究，发现免费政策并没有增加公立小学的入学数量，反而使私立小学入
①（印）阿马蒂亚·森.以自由看待发展.任赜，于真 译[M].北京：中国人民大学出版社，2013.
② 姜晓萍，吴菁.国内外基本公共服务均等化研究述评[J].上海行政学院学报，2012（5）:4-18.
③ Richard D. McKelvey，Talbot Page. Status Quo Bias in Bargaining: An Extension of the Myerson–Satterthwaite
Theorem with an Application to the Coase Theorem[J]. Journal of Economic Theory，2002，107（2）:336-355.
④ James Andreonia, Ragan Petrie. Public goods experiments without confidentiality: a glimpse into fund-raising[J].
Journal of Public Economics，2004，88（7-8）:1605-1623.
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学率和教育收费水平激增，引发适得其反的效应。①
2.国内研究综述
国内对于免费公共服务的探讨零散见于对基本公共服务均等化的相关研究
之中，专门深入研究免费公共服务的文献屈指可数。总体来看，关涉免费公共服
务主题的研究主要有以下几方面内容。
关于免费公共服务的领域研究。国内学者关于免费公共服务的研究，大多是
将视角放在具体的公共服务项目上，主要涵盖了基础教育、医疗卫生、公共交通、
公共文化场馆、就业服务等领域。比如，岳伟，邹心胜（2011）认为免费义务教
育政策的实施体现了政府教育公共服务职责的重大转变，然而免费义务教育政策
无法真正消解固有的和新出现的一系列教育体制弊端和困境，因此必须尽快制定
相应的配套措施以释放免费义务教育政策应有的价值和贡献，使义务教育回归公
平和正义的本质属性。②李晓露等人（2015）通过对我国经济社会基础、医疗卫
生服务公平性、社会制度与福利政策和基本医疗卫生制度建设等机制等多方面条
件的总体分析，有力证明了我国未来实行惠及全民的免费医疗之可行性。③禹黄
姣，蒋伊平（2013）对近年来施行的全国节假日高速公路免费通行政策实施引致
的拥堵、利益协调等积弊进行深入阐述，从公众、企业、政府三个不同的主体角
度提出相应的政策建议。④胡智锋，杨乘虎（2013）指出公共图书馆、文化馆、
艺术展览馆等文化场所的免费开放体现了国家公共文化服务体系建设的快速发
展与成熟，其积极意义相较于免费义务教育与免除农业税而言毫不逊色，同时也
进一步讨论这些文化场所免费开放后面临的诸多挑战以及推动免费开放科学发
展的些许思考。⑤
关于免费公共服务的政策建议研究。面对当前一些地方在实践基本公共服务
均等化进程中开始不断探索免费公共服务供给，诸多学者对此提出不同层面的见
解。比如，中山大学肖滨教授指出：在免费公共服务的供给中，应妥善处理好普
惠与公平之间的关系，评价一项公共服务是否可纳入免费范畴，最重要的是要看
① 特萨·博尔德，姆旺吉·肯曼依，杰尔马诺·摩阿布，贾斯汀·桑德福.免费能够降低对公共服务的需求吗?来
自肯尼亚教育业的证据[J].世界银行经济评论，2015（2）:104-148.
② 岳伟，邹心胜.义务教育免费政策无法承受之重[J].教育与经济，2011（2）:54-57.
③ 李晓露，常璇，尹爱田.全民免费医疗：概念、目标、原则和可行性[J].中国卫生经济，2015（5）:12-13.
④ 禹黄姣，蒋伊平.节假日高速公路免费政策的问题与改进建议[J].成都行政学院学报，2013（5）:16-18.
⑤ 胡智锋，杨乘虎.免费开放：国家公共文化服务体系的发展与创新[J].清华大学学报（哲学社会科学版），
2013（1）:139-146.
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免费服务会否羁绊公共服务的有效供给，是否会招致纳税人利益的损耗和社会资
源的浪费。南京农业大学姜志祥教授提出，若要促进免费公共服务全面升级，必
须明确各级政府的主体责任，并且通过法律给予保障，同时要加快构建以为社会
提供公共服务尤其是免费公共服务为导向的地方政府绩效考核指标体系，对于政
府人员在免费公共服务供给中的“无为”、“乱为”进行问责。此外，相关法律人
士还主张，要实现免费公共服务机制的有效设计和评估，应逐步建立起针对性的
投诉机制，在免费公共服务无法满足民众需求的时候，公众有权向有关部门提出
投诉。①这些理论界和实务界的学者观点为我国免费公共服务的完善提供了很有
助益的政策建议。
关于国外免费公共服务的经验借鉴研究。当今世界范围内，免费公共服务实
践比较成熟的国家主要有美国、英国、德国、加拿大、日本、韩国、新加坡以及
一些北欧国家等。国内学者对这些国家所积累的实践经验研究可划分为以下 3
个层面：一是对某个国家的具体经验进行归纳介绍。比如，顾昕（2011）介绍了
英国的全民免费医疗体制近 30 年的市场化改革道路，其改革理念和具体操作为
中国的新医改提供了不少宝贵的经验借鉴。② 王星，葛梦磊（2014）以与我国
发展背景相似的俄罗斯（同属发展中国家且也曾历经经济体制的市场化转型）为
例，归纳其免费医疗服务的历史缘由、实践模式及遭遇的困局，由此给予我国的
医疗体制改革颇多参照价值。③二是对同一种类型的公共服务在不同国家的实践
经验的细致分析。比如，杨红梅（2010）引介美国和加拿大的公共图书馆是如何
为读者提供多样且富有特色的免费服务，其传达出的对保障公众信息平等获得
权、弱势群体信息保障权、主动性服务以及志愿者服务的重视值得我国图书馆学
习与借鉴。④三是对同一类国家在不同公共服务领域的实践经验。比如，马晓河
等人（2008）列举了美国与加拿大在义务教育、失业保险、医疗卫生服务、养老
福利和住房保障等一系列民生领域所提供的免费公共服务项目概况和政策举措。
⑤
① 庞书纬，阳建，叶前.免费的公共服务,政府还准备提供多少[J].决策探索（上半月），2015（8）:32-33.
② 顾昕.全民免费医疗的市场化之路:英国经验对中国医改的启示[J].东岳论丛，2011（10）:25-31.
③ 王星，葛梦磊.在市场化与福利化之间——俄罗斯免费医疗体制反思及其启示[J].学术研究，2014（6）:
48-54.
④ 杨红梅.美国和加拿大公共图书馆免费服务探析[J].图书馆建设，2010（12）:80-82.
⑤ “公共服务均等化”课题赴美加考察团.加拿大和关国基本公共服务均等化情况的考察[J].宏观经济研究，
2008（2）:29-34.
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